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 Pregledni znanstveni rad
Sažetak
U radu se razmatra kako se u okviru teorije organizacije konceptualiziraju 
pojmovi javnog i privatnog. Cilj je rada pokazati kako se s upravnim razvojem 
mijenjaju i pristupi razlikovanju javnih i privatnih organizacija. Uprava se 
razvija u smjeru sve većeg približavanja javnog i privatnog sektora. Taj je razvoj 
uvjetovao i redefiniranje pojmova javne i privatne organizacije. Tradicionalno 
javne organizacije bile su definirane kao javne, a privatne kao privatne, prema 
formalnom, pravnom kriteriju vlasništva: organizacije u vlasništvu države 
smatrane su javnima, organizacije u vlasništvu privatnog aktera, privatnima. 
Suvremeni razvoj uprave doveo je u pitanje ovu formulu, stoga se danas mogu 
identificirati četiri pristupa u definiranju „javnosti“ organizacije: najstariji 
formalni, zatim dimenzionalni, normativni i integrativni.










zajedničkog	 djelovanja	 javnog	 i	 privatnog.	 U	 kontekstu	 javnih	 službi,	 primjerice,	
u	njihovu	obavljanju	ne	sudjeluju	više	 isključivo	 javna	poduzeća	 i	 javne	ustanove,	
već	su	sve	češći	različiti	oblici	suradnje	javne	uprave	i	privatnih	aktera.	Kako	bi	se	
ovi	novonastali	 oblici	 opisali,	 iskonstruirano	 je	niz	novih	pojmova:	 javno-privatno	
partnerstvo,	contracting out	 (vanjsko	ugovaranje),	outsourcing	 i	drugi.	Odnosno,	u	
praksi	 se	pojavila	 situacija	da	se	„služenje“	 javnom	 interesu	očekuje	od	sve	većeg	
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posljedice	 menadžerski	 orijentiranih	 reformi	 na	 lokalnoj	 razini	 u	 Njemačkoj	 i	
Francuskoj.	 Posljedica	 reformi	 u	 tim	 državama	 bila	 je	 ne	 samo	 povećanje	 cijene	












Tradicionalno	 javne	 organizacije	 bile	 su	 identificirane	 kao	 javne,	 a	 privatne	 kao	
privatne,	prema	formalnom,	pravnom	kriteriju	vlasništva:	organizacije	u	vlasništvu	
države	smatrane	su	javnima,	organizacije	u	vlasništvu	privatnog	aktera,	privatnima.	
Pojava	 javnog	sektora	kao	prostora	 sve	većega	približavanja	 javne	 i	privatne	 sfere	
dovela	 je	 u	 pitanje	 ovu	 formulu.	 U	 situaciji	 kada	 se	 sve	 veći	 udio	 stanovnika	 i	










Comparative	Summary,	u:	Wollmann,	H.,	Marcou,	G.	(ur.)	The Provision of Public Services 
in Europe, Between State, Local Government and Market,	 Edward	 Elgar,	 Cheltenham/
Northampton,	2010.,	str.	255-256.
2	 Pusić,	E.,	Upravljanje u suvremenoj državi,	Zagreb,	Suvremena	javna	uprava,	2002.,	str.	15.
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u	 20.	 stoljeću.	 Ono	 je	 tradicionalno	 bilo	 organizirano	 kao	 mreža	 javnih	 ustanova	
(primjerice,	škole	i	prosvjetne	ustanove,	zdravstvo,	socijalna	zaštita)	i	javnih	poduzeća	
(primjerice,	 komunalna	 poduzeća).	 U	 zadnjoj	 četvrtini	 20.	 stoljeća,	 međutim,	 kao	
odgovor	na,	tzv.	krizu	socijalne	države,	javne	uprave	zemalja	OECD-a,	ali	i	zemalja	
u	 razvoju	 i	 tranzicijskih	 zemalja,	 prolaze	 kroz	 značajne	 reforme.	 Te	 su	 promjene	
obuhvaćene	nazivom	novi	javni	menadžment	(dalje:	NJM).	Radi	se	o	upravno-tehničkoj	
doktrini	 prema	 kojoj	 upravljanje	 u	 državnoj,	 odnosno	 javnoj	 upravi	 nije	 posebne	
naravi	te	se	stoga	treba	inspirirati	tržišnim	metodama	i	načinom	upravljanja.4	Pritom	
je	korisno	 je	pritom	razlikovanje	dva	aspekta	NJM	reformi:	vanjskog	(eksternog)	 i	












njezinu	 odgovornost.	 U	Velikoj	 Britaniji	 su,	 primjerice,	 1982.	 privatizirane	 naftna	
3	 Koprić,	I.	i	dr.,	Upravna znanost. Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu,	Zagreb,	
Pravni	fakultet	Sveučilišta	u	Zagrebu,	2014.,	str.	3.
4	 NJM	reforme	utemeljene	su	na	neoliberalnoj	ideologiji	koja	je	uzela	maha	tijekom	osamdesetih	
godina	 zahvaljujući,	 tzv.	 čikaškoj	 školi	 ekonomista	 na	 čelu	 s	 nobelovcem	 Miltonom	
Friedmanom.	Predstavnici	Škole	zastupaju	stajalište	da	se	čovjek	ponaša	ekonomski	racionalno	
(homo oeconomicus)	težeći	za	ostvarenjem	vlastitih	ciljeva.	Polazeći	od	te	teze	nastoje	dokazati	
da	 slobodno	 djelovanje	 tržišta	 potpune	 konkurencije	 maksimira	 opće	 blagostanje.	 Svaka	
intervencija	države	u	 ekonomski	 život	 smanjuje	blagostanje.	Stoga	 zagovaraju	 isključivanje	
države	iz	ekonomske	sfere.	Friedman	je	pobornik	laissez-fairea,	odnosno	Smithove	nevidljive	
ruke.	Slobodno	tržišno	kapitalističko	društvo	„jača	slobodu“.	A	ona,	pak,	predstavlja	ključnu	
vrijednost	 kojoj	 su	 sve	 ostale	 vrijednosti	 poput	 pravednosti,	 solidarnosti	 ili	 jednakosti	
podređene.	Freidmanove	stožerne	ideje	su	deregulacija,	kresanje	javne	potrošnje	i	privatizacija.	
Perko-Šeparović,	 I.,	 Izazovi javnog menadžmenta – dileme javne uprave,	 Zagreb,	 Golden	




uprave,	u:	Koprić,	I.	(ur.)	Javna uprava. Nastavni materijali,	Zagreb,	Društveno	veleučilište	u	
Zagrebu/Pravni	fakultet	u	Zagrebu,	2006.,	str.	149-158.	
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Prema	 Pusiću,	 radi	 se	 o	 dvije	 vrste	 organizacija.	 Prva	 skupina	 paradržavnih	
organizacija	državnog	je	podrijetla.	To	su	organizacije	koje	je	stvorila	država,	a	preko	
njih	ostvarila	neke	svoje	ciljeve	za	koje	organi	državne	uprave,	iz	bilo	kojeg	razloga	
nisu	 podesno	 oruđe.	Tu,	 primjerice,	 ulaze	 organizacije	 za	 obavljanje	 obavještajnih	
poslova,	poslova	trgovine	oružjem,	financiranje	političkih	stranaka,	subvencioniranje	
novina,	 regulaciju	 određenih	 područja	 gospodarstva	 ili	 zajedničke	 gospodarske	
inicijative	 preko	 državno-privatnih	 tijela,	 autonomna	 privredna	 poduzeća	 koja	 je	














7	 Izravne	 posljedice	 privatizacija	 britanskih	 željeznica	 1996.	 godine	 bile	 su	 nepouzdana	
usluga,	najviše	cijene	u	Zapadnoj	Europi	i	nagomilani	dugovi	koji	su	premašivali	one	starog	





izašao	 je	 na	 vidjelo	 2000.	 godine	 kada	 je	 u	 tragičnom	 sudaru	 vlakova	 kod	Hatfielda	 život	
izgubilo	nekoliko	osoba.	Moran,	M.,	Not	Steering	but	Drowning:	Policy	Catastrophes	and	the	
Regulatory	State,	The Political Science Quarterly,	vol.	72,	4/2001.,	str.	419.
8	 Pusić,	E.,	Modernizacija	uprave	–	obrati	i	trajanja,	u:	Pusić,	E.	(ur.)	Upravna znanost,	Zagreb,	
Naklada	Naprijed,	1995.,	str.	34.
9	 Ministarstvo	 i	 agencija	 dva	 su	 suprotna	 organizacijska	 oblika	 za	 obavljanje	 javnih	 poslova.	
Ministarstva	 su	 multifunkcionalne,	 velike	 organizacije,	 koje	 integriraju	 oblikovanje	 javnih	
politika,	regulaciju	i	implementaciju,	podvrgnute	hijerarhijskoj	kontroli	i	političkom	vodstvu,	
agencije	 su	 specijalizirane,	 manje	 organizacije,	 usmjerene	 na	 implementaciju	 uz	 kontrolu	
rezultata	i	učinaka	i	sa	stručnim	vodstvom.	Koprić,	I.	i	dr.,	op.	cit.,	str.	200.
10	 Pusić,	E.,	Modernizacija…,	cit.,	str.	34.
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pravne	regulacije	i	javnog	financiranja.11	„Zajedničke	su	karakteristike	javne	uprave	
i	 ostatka	 javnog	 sektora	 djelovanje	 u	 javnom	 interesu,	 obavljanje	 javnih	 poslova	








i	 između	njih,	 a	mjestimično	međusobni	odnosi	 imaju	obilježja	mreže.13	 „Umjesto	
relativno	 čvrstog	 i	 transparentnog	 sustava	 javne	 uprave	 u	 suvremeno	 se	 vrijeme	
suočavamo	sa	širokim	i	nepreglednim	javnim	sektorom.	Unutar	njega	postoje	dijelovi	
koji	nesumnjivo	imaju	obilježje	sustava	(državna	uprava,	lokalna	samouprava,	javne	
službe).	No,	uz	 tu	 jezgru	on	u	 svojim	širokim	rubnim	dijelovima	obuhvaća	 i	 čitav	
niz	drugih	subjekata	koji	su	s	jezgrom	povezani	tek	relativno	labavim	financijskim,	
usmjeravajućim,	pravnim,	nadzornim	ili	sličnim	vezama.“14 
Odnos	 građana	 prema	 upravi	 također	 se	 transformira.	 Građani	 se	 prema	
organizacijama	 javnog	 sektora	 pojavljuju	 u	 nizu	 specijalnih	 uloga:	 kao	 birači,	
proizvođači,	potrošači,	korisnici,	pacijenti,	klijenti	itd.	Svaka	od	tih	uloga	specifično	
je	 uređena	 i	 u	 okviru	 svake	 građani	 raspolažu	 posebnim	 zakonskim	 sredstvima	
ostvarivanja odnosno obrane svojih interesa.15	 Prema	 Kopriću,	 upravo	 je	 položaj	










onih	 poslova	 koji	 su	 se	 tradicionalno	 smatrali	 državnim	 djelokrugom.“17	 Unatoč	











18	 U	 tom	 smislu	 doktrina	 dobre	 uprave	 nastoje	 pomiriti	 zahtjev	 za	 efikasnom	 upravom	 sa	
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Suvremeni	upravni	sustav	stoga	najbolje	opisuje	koncept	javnog	sektora.






sedam	 pravaca	 u	 izučavanju	 organizacije:	 mehanicistički,	 teorija	 organizacijskog	

























javne	 uprave.	 Stoga	 je	 ishod	 reformi	 na	 područjima	 sa	 snažnom	 legalistički	 orijentiranom	
organizacijskom	 kulturom	 bio	 hibridni	 sustav	 koji	 spaja	 tradicionalne	 vrijednosti	 javne	
uprave,	ponajprije	poštovanje	stroge	vezanosti	uprave	pravnim	normama	i	nove	menadžerske	
vrijednosti	 i	 tehnike.	Pollit,	C.,	Bouckaert,	G.,	Public Management Reform: A Comparative 
Analysis – New Public Management,	 Governance, and the Neo–Weberian State,	 Oxford,	
Oxford	University	Press,	2011.,	str.	124.	
19	 Koprić,	 I.,	 Struktura i komuniciranje u upravnim organizacijama,	 Zagreb,	 Pravni	 fakultet	
Sveučilišta	u	Zagrebu,	1999.,	str.	8-32.
20	 Morgan,	G.,	Images of Organization,	Thousand	Oaks/London/New	Delhi,	SAGE	Publications,	
1997.
21	 Pusić,	E.,	Upravljanje…,	cit.,	str.	62-26.
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Fayol	 je,	 pak,	 problemu	 učinkovitosti	 organizacije	 pristupio	 s	 više	 razine	








i	 na	 javnu	 upravu	 i	 na	 organizacije	 privatne	 sfere	 (privatna	 poduzeća),	 njegova	
terminologija	 i	 način	 razmišljanja	 potječu	 ponajprije	 iz	 sfere	 državne	 uprave.25 
Karakteristike	 ovog	 tipa	 organizacije	 su:	 ljudi	 su	 osobno	 slobodni	 i	 podvrgnuti	 su	
vlasti	samo	u	odnosu	na	svoje	neosobne	službene	dužnosti;	organizacija	službi	osniva	











u	privrednom	poduzeću.	Za	 razliku	od	mehanicističkog	modela	organizacije,	koji	 se	 temelji	
na	stajalištu	da	iz	najveće	efikasnosti	organizacije	proizlazi	najveće	zadovoljstvo	zaposlenika,	
škola	međuljudskih	odnosa	počiva	na	ideji	da	najveće	zadovoljstvo	zaposlenika	rađa	povećanu	
efikasnost.	Marčetić,	G.,	Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi,	Zagreb,	Društveno	
veleučilište	u	Zagrebu,	2007.,	str.	76.	
25	 Pusić,	E.,	Upravljanje…,	cit.,	str.	6.
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preskriptivna	 načela	 kojima	 bi	 demokratska	 državna	 uprava	 trebala	 težiti.27	 Fayol,	
Taylor	 i	Weber,	 kao	 i	 njihovi	 sljedbenici	 i	 eventualni	 kritičari,	 koji	 su	 djelovali	 u	
prvoj	polovici	20.	stoljeća	poput	Eltona	Mayoa,	Mary	Parker	Follet,	Luthera	Gulicka,	
Chestera	Bernarda	i	drugih,	pripadnici	su	tzv.	klasične	škole	organizacije.28 
Sredinom	 20.	 stoljeća	 u	 teoretskom	 promišljanju	 o	 organizaciji	 osobito	 se	
korisnim	pokazao	sistemski	pristup.	Njegovim	rodonačelnikom	smatra	se	Ludwig	von	
Bertalanffy,	koji	je	nastojao	istražiti	mogućnost	teorijskog	jedinstva	svih	znanstvenih	







poput	 „dio“,	 „cjelina“,	 „veza“	 ili	 „granica“,	 pristup	 je	 naišao	 na	 plodno	 tlo	među	
teoretičarima	organizacije.	U	organizaciji,	bilo	u	privredi,	bilo	u	upravi,	„dio“	je	radno	
mjesto,	 „veza“	 između	 dijelova	 je	 hijerarhijski	 odnos	 podređenosti	 i	 nadređenosti,	










okoline.	 Odnosno,	 razlike	 u	 „unutrašnjim	 stanjima“	 organizacije	 kao	 i	 procesima	
26	 Perko-Šeparović,	I.,	Teorije…,	cit.,	str.	21.
27	 Marčetić,	G.,	op.	cit., str. 49.
28	 Shafritz,	J.	M.,	Ott,	J.	S.,	Jang,	Y.	S.,	Classics of Organization Theory,	6.	izd.,	Belmont	(SAD),	
Thomson	Wadsworth,	2005.,	str.	27-33.
29	 Hatch,	 M.	 J.,	 Cunliffe,	 A.	 L.,	 Organization Theory: Modern, Symbolic, and Postmodern 
Perspectives,	3.	izd.,	Oxford,	Oxford	University	Press,	2013.,	str.	29.
30	 Bertalanffy,	 L.	 von,	 General System Theory – Foundations, Development, Applications,	
Harmondsworth,	Penguin	Books,	1973.,	str.	36.
31	 Pusić,	E.,	Modernizacija…,	cit.,	str.	64.
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unutar	organizacije	mogu	se	razumjeti	na	temelju	razlika	njihovih	vanjskih	okolina.32 
Praktično	 je	 to	 značilo	 da	 ne	 postoji	 „najbolji“	 način	 organiziranja	 i	 upravljanja,	
kako	su	to	tvrdili	predstavnici	klasične	škole	organizacije.	„Što	je	najbolje,	ovisi	od	
okolnosti	mjesta	i	vremena	i	ne	može	se	uopće	utvrditi	na	opće	obvezatni	način.“33
Informatička	 revolucija	 pedesetih	 i	 šezdesetih	 godina	 20.	 stoljeća,	 u	 smislu	
automatizacije,	 robotizacije	 i	 kompjutorizacije	 rada,	 ostavlja	 trag	 i	 na	 teorijskom	
promišljanju	organizacija.	Postaje	aktualna	kibernetička	analiza	odnosa	organizacije	
i	 okoline,	 koja	 na	 prvo	mjesto	 stavlja	 informacije	 i	 komunikaciju	 u	 organizaciji.34 
Pojam	 „kibernetika“	 pripisuje	 se	 američkom	 matematičaru	 Norberu	 Wieneru,	 a	
radi	 se	o	metaforičkoj	primjeni	grčke	 riječi	kubernetes	 koja	 je	 izvorno	označavala	
upravljanje	 brodom	 (kormilarenje,	 navigiranje).	 Wiener	 je	 sliku	 kormilarenja	
brodom	 uzeo	 kako	 bi	 objasnio	 proces	 razmjene	 informacija	 zahvaljujući	 kojemu	
sistemi	(organizacije)	modificiraju	svoje	ponašanje	(samoregulacija)	radi	održavanja	
homeostaze.	 Osnovni	 je	 doprinos	 teorije	 mehanizam	 povratnog	 djelovanja	 (engl.	
negative feed-back).	 Povratno	 djelovanje	 sistema	moguće	 je	 zahvaljujući	 kružnom	






Osamdesetih	 godina	 20.	 stoljeća	 u	 izučavanju	 uprave	 aktualan	 postaje	
neoinstitucionalni	pristup.	U	tom	pokretu	ključno	mjesto	pripalo	je	dvojici	politologa	
Jamesu	Marchu	i	Johanu	Olsenu.	Oni	su	u	poznatom	članku	„Novi	institucionalizam:	
organizacijski	faktori	u	političkom	životu“	(The New Institutionalism: Organizational 
Factors in Political Life)	iz	1983.,	upućujući	na	nedosljednosti	tada	aktualnih	pristupa	
u	političkoj	znanosti,	istaknuli	potrebu	za	reafirmacijom	institucionalne	analize.36




35	 Morgan,	 G.,	 op.	 cit.,	 str.	 84.	 Prema	 Perko-Šeparović,	 kibernetika	 prerasta	 iz	 teorije	 o	





Age	of	Governance,	u:	Jordana,	J.,	Levi-Fauer,	D.	(ur.),	The Politics of Regulation. Institutions 
and Regulatory Reforms for the Age of Governance,	Cheltenham,	Edward	Elgar,	2004.,	str.	11.
36	 March	 i	 Olsen	 u	 svojoj	 analizi	 posežu	 za	 tekovinama	 decizionističkog	 pravca	 u	 teoriji	
organizacije.	Jedan	je	od	glavnih	predstavnika	tog	smjera	nobelovac	Herbert	Simon.	Njegov	je	
doprinos	političkim,	ali	i	drugim	društvenim	znanostima	ideja	o	„ograničenoj	racionalnosti“.	
Radi	 se	 o	 kritici	 klasičnog	 modela	 odlučivanja	 koji	 se	 pojavio	 na	 području	 ekonomskih	
disciplina,	 a	 prema	 kojemu	 idealno	 racionalni	 čovjek	 donosi	 odluke	 na	 osnovi	 poznavanja	
svih	mogućih	alternativa	i	njihovih	mogućih	posljedica,	kao	i	pravila	na	osnovi	kojih	rangira	
alternative	 radi	 maksimalnog	 ostvarenja	 cilja	 kojemu	 teži.	 Klasični	 je	 model	 odlučivanja	
pritom	pred	očima	ponajprije	 imao	privrednu	organizaciju	 (poduzeće).	On	 inzistira	na	 tomu	
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Prema	Pusiću	 institucije	 su	društvene	strukture	koje	obilježava	normativnost.	
Odnosno,	 radi	 se	 o	 takvim	 društvenim	 strukturama	 u	 kojima	 je	 interakcija	 aktera	





i	 kao	 institucija,	 jer	 je	 interakcija	 u	 njoj	 regulirana	 očekivanjima	 od	 kojih	 se	 ne	
odustaje.	Stoga	su	i	upravne	organizacije,	ministarstva,	policijske	postaje,	poštanski	
uredi,	 katastri	 i	 dr.,	 institucije	 –	 društvene	 strukture	 obilježene	normativnošću	kod	
kojih	 je	 interakcija	regulirana	načelno	ireverzibilnim	očekivanjima,	 te	 ih	kao	takve	
treba	 i	 proučavati.	 Iako	 ne	 treba	 zanemariti	 ni	 interes	 klasične	 upravne	 znanosti	
koji	 je,	 ponajprije,	 bio	 usmjeren	 na	 značajke	 uprave	 kao	 sustava	 organizacija	 (na	
njihove	 ciljeve,	 članove,	metode	 rada	 i	 odnose	 s	okolinom).	Međutim,	prednost	 je	
institucionalne	analize	upravnih	organizacija	oslobođenje	od	prevelike	vezanosti	za	
konkretni	upravni	sustav.37
Institucionalizam	 nije,	 međutim	 jedinstveni	 pristup.	 Za	 Selznicka,	 koji	 je	
predstavnik	 sociološkog	 institucionalizma,	 organizacija	 je	 racionalni	 instrument	
za	 ostvarivanje	 ciljeva	 i	 u	 tom	 smislu	 zamjenjiva.	Ako	 je	 neka	 nova	 organizacija	
podesnija	za	ostvarivanje	određenog	cilja	od	postojeće,	aktualna	će	biti	zamijenjena.	
Institucije,	 pak,	 nastoje	 sebe	 učiniti	 nezamjenjivima	 namećući	 vlastite	 vrijednosti	





Racionalnost	 pretpostavlja	 da	 se	 neće	 poduzeti	 ni	 jedna	 akcija	 koja	 bi	 organizaciju	 udaljila	










J.,	 Olsen,	 J.,	 The	 New	 Institutionalism:	 Organizational	 Factors	 in	 Political	 Life,	American 
Political Science Review,	vol.	78,	3/1983.,	str.	741;	Egeberg,	M.,	How	Bureaucratic	Structure	





39	 	 Meyer,	 J.	W.,	 Rowan,	 B.,	 Institutionalized	 Organizations:	 Formal	 Structure	 as	 Myth	 and	
Ceremony,	u:	Powell,	W.	W.,	DiMaggio,	P.	J.	(ur.)	The New Institutionalism in Organizational 
Analysis,	Chicago/London,	University	of	Chicago	Press,	1991.,	str.	41	i	d.
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poduzeća).	 Pristup	 je	 doživio	 posebni	 uzlet	 zahvaljujući	 općoj	 teoriji	 sistema	 koja	
je	 interes	 istraživača,	 između	 ostaloga,	 usmjerila	 na	 okolinu	 organizacije.	Od	 tada	
sazrijeva	 shvaćanje	kako	 je	 traženje	 jedinstvenog,	optimalnog	načina	organiziranja	
uzaludno	 jer	 što	 je	najbolje	 (najučinkovitije)	ovisi	o	okolnostima.	Uspješna	 je	ona	
organizacija	koja	 se	uspije	prilagoditi	 svojoj	 okolini,	 ili,	 još	bolje,	 koja	uspijeva	u	
svojem	 interesu	 manipulirati	 okolinom.	 Od	 osamdesetih	 godina	 organizacijska	
je	 teorija	 pod	 utjecajem	 institucionalne	 analize.	 Pažnja	 je	 usmjerena	 ne	 više	 samo	
prema	 tehničkoj,	 prirodnoj	 i	 društvenoj	 okolini	 organizacije,	 već	 i	 prema	 njezinoj	
institucionalnoj	okolini	koju	sačinjavaju	simbolički	elementi,	vjerovanja	 i	norme	o	
tomu	što	je	poželjno	i	dobro.
4. „JAVNOST“ ORGANIZACIJA JAVNOG SEKTORA













4.1. Formalni pristup 
Prvi	 su	 teoretičari	 organizacije	 u	 svojim	 stavovima	 o	 postojanju	 ključnih	
razlika	 između	 javnih	 i	 privatnih	 organizacija	 bili	 radikalno	 podijeljeni;	 bilo	 je	
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treba	biti	usmjerena	na	 istraživanje	zakonitosti	koje	vrijede	za	sve	organizacije	 i	u	




Organizacije	 javne	 uprave	moraju	 voditi	 računa	 o	 načelima	 u	 pravilu	 nebitnim	 za	
















formalizam.	Formalizam	 se	 pritom	odnosi	 na	 broj	 pravila	 i	 formalnih	 postupaka	 s	
kojima	 je	 organizacija	 suočena.	Tako	 su,	 primjerice,	Holdaway	 i	 dr.	 pronašli	 veću	



















45	 Chubb,	 J.,	Moe,	 T.,	 Politics,	Markets	 and	 the	Organization	 of	 Schools,	American Political 
Science Review,	vol.	82,	4/1988.,	str.	1080.	
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regulacija	 branila	 im	 je	 slobodno	 raspolaganje	 imovinom	 poduzeća.46	 Opravdano	







moguće	 i	 s	 kojim	 posljedicama	 imputirati	 javni	 interes	 privatnom	 poduzeću?	 Ili	
suprotno,	uvoditi	menadžersku	praksu	 iz	privatnog	sektora	u	upravne	organizacije,	
primjerice,	 uvođenje	fleksibilnijih	modela	 plaćanja	 i	 uopće	 zapošljavanja	 državnih	
i	javnih	službenika?	Pitanje	o	razlici	javnih	i	privatnih	organizacija	u	literaturi	je	od	











vlasništvu	 i	 istovremeno	 se	 financiraju	 zahvaljujući	 svojoj	 aktivnosti	 na	 tržištu	
ili	 privatnim	 donacijama.	U	 slučajevima	 u	 kojima	 dolazi	 do	 preklapanja,	 privatno	
vlasništvo	 uz	 javno	 financiranje	 ili	 javno	 vlasništvo	 u	 kombinaciji	 s	 privatnim	
sredstvima,	radi	se	o	mješovitim	ili	hibridnim	organizacijama.	Tu	će	ulaziti	poduzeća	
u	državnom	vlasništvu.	Wamsley	i	Zald	su	smatrali	kako	je	stupanj	vanjske	kontrole	
koju	 na	 organizaciju	 vrše	 političke	 institucije	 odnosno	 tržište,	 ključan	 za	 njihovo	
razlikovanje.	Vlasništvo	i	izvor	financiranja	držali	su	za	organizacijska	svojstva	koja	
odražavaju	izvor	ove	kontrole.49 
Takvo	 definiranje	 javnosti	 organizacije	 koje	 se	 temelji	 na	 izvoru	 kontrole	
(autoritetu)	nad	organizacijom	predstavljao	je	prekretnicu	s	obzirom	na	tradicionalni,	
formalni	 pristup.	 Novi	 pristup	 organizaciju	 promatra	 s	 aspekta	 teorije	 otvorenog	
46	 Rauh,	J.,	Problems	in	Identifying	Public	and	Private	Organizations:	A	Demonstration	Using	a	
Simple	Naive	Bayesian	Classification,	Public Organization Review,	vol.	15,	1/2013.,	str.	36.
47	 Bozeman,	 B.	 i	 dr.,	 The	 ʻPublicness	 Puzzleʼ	 in	 Organization	 Theory:	A	 Test	 of	Alternative	
Explanations	 of	 Differences	 Between	 Public	 and	 Private	 Organizations,	 Journal of Public 
Administration Research and Theory,	vol.	4,	2/1994.,	str.	197-223.
48	 Perry,	J.,	L.,	Rainey,	H.	G.,	The	Public-Private	Distinction	in	Organization	Theory:	A	Critique	
and	Research	Strategy,	Academy of Management Review,	vol.	13,	2/1988.,	str.	184.
49	 Wamsley,	 G.	 L.,	 Zald,	 M.	 N.,	 The	 Political	 Economy	 of	 Public	 Organizations,	 Public 
Administration Review, vol.	33,	1/1973.,	str.	64.
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Pristup	 je	 dalje	 razradio	 Bozeman	 koji	 u	 svojoj	 knjizi	 „Sve	 su	 organizacije	
javne“	(All Organizations Are Public),	iznosi	stav	kako	je	javnost,	kao	karakteristika	






modelu,	malo	 koja	 organizacija	 je	 ili	 u	 potpunosti	 privatna	 ili	 u	 potpunosti	 javna.	





u	 zrakoplovnoj	 industriji,	 identificirao	 dimenzije	 javnosti	 organizacija	 koje	 su,	 s	
perspektive	vlasništva,	bile	u	potpunosti	privatne.52 
Ideja	 o	 „dimenzinalnoj“	 javnosti	 temelji	 se	 na	 pitanju	 o	 izvoru	 kontrole	 nad	
organizacijom	ili	izvoru	autoriteta.	Kako	bi	razlikovao	javne	od	privatnih	organizacija,	
Bozeman	 promatra	 stupanj	 utjecaja	 koji	 na	 neku	 organizaciju	 ima	 politički	 ili	




organizacije	 ponašaju	 na	 način	 koji	 njihovim	 vlasnicima	 (dioničarima)	 osigurava	
najveću	dobit.53	Kao	pokazatelji	javnosti	organizacija	u	kasnijim	istraživanjima	uzimao	
se	udio	sredstava	koje	organizacija	prima	od	države,	frekvencija	komunikacije	vlade	
i	 organizacije,	 važnost	 države	 za	 rast	 i	 opstanak	 organizacije.54	 Primjerice,	 prema	
50	 Moulton,	S.,	Putting	Together	 the	Publicness	Puzzle:	A	Framework	for	Realized	Publicness,	
Public Administration Review,	vol.	69,	5/2009.,	str.	890.
51	 Bozeman,	B.,	All Organizations Are Public: Comparing Public and Private Organizations,	
Washington,	Beard	Books,	1987.,	str.	82.
52	 Bozeman,	 B.,	Dimensions of 'Publicness': An Approach to Public Organization Theory,	 u	




Public Administration Research and Theory,	vol.	24,	3/2014.,	str.	555.
54	 Vidi:	Bozeman,	B.,	Bretschneider,	S.,	The	ʻPublicness	Puzzleʼ	in	Organization	Theory:	A	Test	
of	Alternative	Explanations	of	Differences	Between	Public	and	Private	Organizations,	Journal 
of Public Administration Research and Theory,	vol.	4,	2/1994.;	Bozeman,	B.	i	dr.,	Red	Tape	and	
Task	Delays	in	Public	and	Private	Organizations,	Administration & Society,	vol.	24,	3/1992.
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Antonsen	 i	 Jørgensen	 istraživali	 su	 javnost	 danskih	 upravnih	 organizacija	
definirajući	 javnost	 kao	 opredijeljenost	 i	 usmjerenost	 na	 vrijednosti	 tradicionalno	
vezanih	 uz	 javni	 sektor,	 kao	 što	 su	 pravičan	 postupak,	 odgovornost	 i	 socijalna	
osjetljivost,	 za	 razliku	 od	 ekonomskih	 vrijednosti	 koje	 su	 primarne	 u	 privatnom	
sektoru.57	 Istraživali	 su	 stupanj	 javnosti	 formalno	 javnih	 organizacija,	 kao	 što	 su	
javna	(državna)	sveučilišta	i	druge	javne	(državne)	visokoškolske	institucije,	kulturne	
ustanove	(nacionalno	kazalište,	galerija	i	knjižnica),	regulatorne	agencije,	znanstvene	
i	 istraživačke	 institucije	 te	 pružatelji	 mrežnih	 odnosno	 infrastrukturnih	 usluga	














56	 Vidi:	 Antonsen,	 M.,	 Jørgensen,	 T.	 B.,	 The	 ‘Publicness’	 of	 Public	 Organizations,	 Public 
Administration,	vol.	75,	2/1997.;	van	der	Wal,	Z.,	Huberts,	L.,	Value	Solidity	in	Government	
and	 Business,	 American Review of Public Administration,	 vol.	 38,	 3/2008.;	 Bozeman,	 B.,	
Public Values and Public Interest: Counterbalancing Economic Individualism,	Washington	
DC,	Georgetown	University	Press,	2007.;	Bozeman,	B.,	Sarewitz,	D.,	Public	Values	and	Public	
Failure	 in	U.S.	 Science	 Policy,	Science and Public Policy,	 vol.	 32,	 2/2005.;	Haque,	M.	 S.,	
The	Diminishing	Publicness	of	Public	Service	Under	the	Current	Mode	of	Governance,	Public 
Administration Review,	 vol.	 61,	 1/2001.;	 Jørgensen,	T.	B.,	Bozeman,	B.,	 Public	Values:	An	
Inventory,	Administration & Society,	vol.	39,	3/2007.
57	 	Antonsen,	M.,	Jørgensen,	T.	B.,	op.	cit.,	str.	340.
58	 U	 domaćoj	 literaturi	 Koprić	 se	 bavio	 vrijednosnim	 usmjerenjem	 organizacija,	 iako	 ga	 nije	
dovodio	 u	 vezu	 sa	 svojstvom	 javnosti	 organizacije.	 On	 razlikuje	 šest	 tipova	 organizacijske	
kulture	 (legalističku,	 participativnu,	 poduzetničku,	 birokratsku,	 autoritarnu,	 upravljačku),	
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4.4. Integrativni pristup
Najnoviji	pristup	problemu	javnosti	organizacije	nastoji	integrirati	dimenzionalni	











ostvaruje	 (realizira)	 javne	 vrijednosti/javni	 interes.	 U	 tom	 smislu	 Moulton	 uvodi	
koncept	 „realizirane	 javnosti“	 (engl.	 realized publicness).	 Institucionalna	 okolina	
organizacije,	 odnosno	 formalno	 i	 neformalno	 institucionalizirane	 vrijednosti	 bitno	
pridonose	 realizaciji	 javnosti	 organizacije.	 Pritom	 vrijednosti	 nisu	 samo	 set	 normi	
čiji	 je	 izvor	 država,	 a	 kojih	 se	 organizacija	mora	 pridržavati	 u	 svome	 postupanju	
kao	kod	normativnog	pristupa.	Vrijednosti	su	institucionalizirane	i	neformalno	kroz	









i	 Welch,	 na	 tom	 tragu,	 istraživali	 su	 čimbenike	 koji	 uvjetuju	 javnost	 američkih	
sveučilišta.	Kao	javni	interes	na	području	znanosti	i	visokog	obrazovanja	identificirali	
su,	 između	 ostaloga,	 stvaranje	 znanja	 (engl.	 knowledge creation)	 i	 podučavanje.	
Za	 indikatore	 „realizirane	 javnosti“	 uzeli	 su	 broj	 publikacija	 i	 patenata	 na	 nekom	
sveučilištu	te	broj	studenata,	odnosno	prestiž	koji	uživa	sveučilište.	Model	je	pokazao	
kako	su	čimbenici	koji	utječu	na	realizaciju	javnosti	sveučilišta	trostruki:	regulativni	
(savezno	 zakonodavstvo	 i	 propisi	 država),	 asocijativni	 (formalne	 i	 neformalne	
organizacije	čiji	su	članovi	sveučilišta	 ili	pojedini	djelatnici	sveučilišta)	 i	kulturno-
kognitivni	 (organizacijska	 kultura	 i	 vrijednosti	 članova	 akademske	 zajednice).	 Pa	
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istraživanju,	 bili	 uglavnom	 kozmopolitski	 usmjereni	 i	 njegovali	 organizacijsku	
kulturu	koja	podržava	različitost	i	toleranciju,	bila	uspješnija	u	podučavanju.62
Moulton	 je	 u	 istraživanju	 javnosti	 financijskih	 institucija	 također	 pronašla	
kako	 organizacijska	 kultura	 i	 asocijativna	 okolina	 organizacija	 itekako	 mogu	
potkopati	 ili	 unaprijediti	 djelovanje	 državne	 regulacije	 (zakona).	 Naime,	 kako	 bi	
se	osiguralo	djelovanje	u	javnom	interesu,	ostvarenje	socijalne	sigurnosti,	američki	
je	 zakonodavac	 (Home Mortgage Disclosure Act i Community Reinvestment Act)	




su	 socijalne	 vrijednosti	 (stambena	 sigurnost)	 više	 ostvarene	 u	 onim	 zajednicama	
gdje	 je	 zakonodavstvo	 bilo	 podržano	 odgovarajućom	 organizacijskom	 kulturom	 i	
asocijativnom	okolinom.	Više	je	bilo	vlasnika	stanova	i	stambenih	prostora	u	onim	
područjima	 u	 kojima	 su	 stanovnici	 bili	 bolje	 organizirani,	 bilo	 u	 vidu	 neprofitnih	
organizacija	 ili	 drugih	 udruga	 građana,	 kao	 i	 u	 onim	 područjima	 gdje	 su	 izostale	
financijske	institucije	s	„predatorskom“	organizacijskom	kulturom,	a	prisutne	su	bile	
one	koje	su	više	dijelile	interese	lokalne	zajednice.63 
Integrativni	 pristup	 temelji	 se	 na	 neoinstitucionalnoj	 teoriji.	Na	policy	 ishod,	
djelovanje	 u	 javnom	 interesu,	 kako	 god	 ono	 bilo	 definirano,	 utječu	 regulatorne,	
asocijativne	i	kulturno-kognitivne	institucije.	Najčešće	pod	regulatornim	institucijama	
misli	se	na	državu,	odnosno	tijela	državne	i	javne	uprave	s	regulacijskim	ovlastima.	









različitih	 tipova	 organizacija	 (javnih	 i	 privatnih)	 koliko	 o	 „mješavini“	 institucija:	









65	 North,	 D.	 C.,	 Institutions, Institutional Change and Economic Performance,	 New	 York,	
Cambridge	University	Press,	1990.,	str.	3.
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reforme	 osamdesetih	 godina	 20.	 stoljeća	 za	 posljedicu	 su	 imale	 formiranje	 javnog	
sektora,	 prostora	 zajedničkog	 djelovanja	 javnog	 i	 privatnog.	 Cilj	 je	 ovoga	 rada	






Osnovno	 su	 obilježje	 javnog	 sektora	 organizacije	 za	 koje	 prima facie nije 
sasvim	jasno	u	koju	sferu	društva	ulaze:	država,	tržište	ili	civilno	društvo.	Pusić	takve	
organizacije	naziva	„paradržavnim“.	 Iako	su	načelno	vezane	 javnim	vrijednostima,	
odnosno	 javnim	 interesom,	 istodobno	 ili	 uživaju	 visoki	 stupanj	 samostalnosti	 od	
političke	 vlasti	 (primjerice,	 agencije)	 ili	 djeluju	 vodeći	 se	 i	 tržišnim	 principima	
(javna	poduzeća,	hibridna	poduzeća	i	sl.).	Neposredno	s	ovim	promjenama	mijenja	
se	 i	 odgovor	 na	 pitanje	 što	 je	 to	 javno,	 a	 što	 privatno,	 odnosno	 što	 je	 bit	 „javne“	
organizacije.	
Sve	 do	 zadnje	 četvrtine	 20.	 stoljeća	 razlikovanje	 između	 javnog	 i	 privatnog	
u	teoriji	organizacije	bilo	je	relativno	jednostavno.	Radilo	se	o	formalnom	pristupu	
koji	 je	organizacije	razlikovao	temeljem	pravne	kategorije	vlasništva.	Javne	su	one	














političkoj,	 kontroli	 i	 utjecaju.	Svojstvo	 javnosti	 organizacije	 neovisno	 je	 o	 njezinu	
formalno	pravnom	statusu.	Pristup	je	dimenzionalan	jer	organizacija	može	biti	više	
ili	manje	javna	po	svakoj	od	tri	dimenzija	javnosti:	vlasništvu,	financiranju	i	kontroli.	
Prema	Bozemanovu	modelu,	malo	koja	organizacija	 je	 ili	u	potpunosti	privatna	 ili	





pravne	 i	 socijalne	 vrijednosti	 u	 većoj	 je	mjeri	 „javna“.	Drugi	 smjer	 u	 istraživanju	
„javnosti“	organizacija,	integrativni	pristup	nastoji	povezati	dimenzionalni	pristup	s	
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normativnim	pristupom	na	 način	 da	 našu	 pažnju	 usmjerava	 prema	 institucionalnoj	
okolini	organizacije.	Javna	je	ona	organizacija	koja	uistinu	ostvaruje	javne	vrijednosti,	
odnosno	javni	interes.	A	ostvarenje	javnog	interesa	na	nekom	policy	području	bitno	
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Summary
DEVELOPMENT OF THE CONCEPT OF 
ORGANIZATIONAL PUBLICNESS IN ORGANIZATIONAL 
THEORY






as	 public	 on	 the	 basis	 of	 formal,	 legal	 criteria	 of	 ownership:	 organizations	 in	 the	




Keywords: theory of organization, public services, public administration, 
public sector, new public management.
Zussamenfassung
DIE ENTWICKLUNG DER AUFFASSUNG „DER 





zwischen	 öffentlicher	 und	 privater	 Organisation	 änderten.	 Die	 Verwaltung	 selbst	
entwickelt	sich	in	Richtung	der	immer	gröβer	Annäherung	des	öffentlichen	und	privaten	
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einer	 Organisation	 feststellen	 kann:	 der	 formale	 und	 gleichzeitig	 der	 älteste,	 der	
dimensionale,	der	normative	und	der	integrative	Ansatz.	
Schlüsselwörter: Organisationstheorie, öffentliche Dienste, öffentliche 
Verwaltung, öffentlicher Sektor, neues öffentliches 
Management.
Riassunto
LO SVILUPPO DELLA CONCEZIONE DI „PUBBLICITA“ 
DELLE ORGANIZAZZIONI NELLA TEORIA 
ORGANIZZATIVA











è	 possibile	 identificare	 quattro	 approcci	 nella	 definizione	 del	 carattere	 “pubblico”	
dell’organizzazione:	 il	 più	 datato,	 quello	 formale,	 quello	 dimensionale,	 quello	
normativo	ed,	infine,	quello	integrativo.
Parole chiave: teoria organizzativa, enti pubblici, settore pubblico, nuovo 
management pubblico.

